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Kroniek van het omgevingsrecht





De belangrijkste ontwikkeling van het afgelopen jaar is de bekendmaking door de bewindslieden van VROM van het concrete wetgevingsprogramma voor de herijking van de VROM-regelgeving. Alle ongeveer 400 wetten, amvb’s en ministeriële regelingen zijn in een kort tijdbestek doorgelicht met het oog op (o.a.):​[1]​
- het terugdringen van onnodige regels en bureaucratie,
- het begrijpelijker maken en vereenvoudigen van regels,
- het verminderen van procedures en het bieden van meer ruimte voor eigen initiatief voor het bedrijfsleven,
- het verminderen van belemmeringen van gemeenten en provincies door rijksregels.
De plannen zijn indrukwekkend. Van de ongeveer 400 regelingen moeten er ruim 100 worden ingetrokken, ruim 100 worden samengevoegd of geïntegreerd en ruim 100 anderszins worden gewijzigd.​[2]​ Het zal duidelijk zijn dat het op de schop nemen van 75% van de VROM-regelgeving een enorme inspanning vergt. Jarenlang zal de omge​vings​wetgeving in de steigers staan. Het wetgevingsprogramma loopt tot en met 2009,​[3]​ maar mij lijkt dit gezien de plannen veel te optimistisch.
	Het is niet mogelijk om hier een volledig overzicht te geven van de voor​nemens. Een paar belangrijke voorstellen stip ik even kort aan. Een aantal voorstellen betreft de integratie van regelgeving. Zo wordt bijvoorbeeld voorgesteld om alle amvb’s waarin algemene regels, die de milieuvergunningplicht ver​vangen, zijn opgenomen voor niet-landbouw bedrijven te integreren in één amvb (nu zijn het er tien). Ook wetten moeten in elkaar worden geschoven. Voorgesteld wordt om de Wet bodem​be​scher​ming, de Wet milieugevaarlijke stoffen, de Wet geluidhinder en de Wet lucht​veront​reiniging op te nemen in de Wet milieubeheer. In een later stadium zou vervolgens de Wet milieubeheer weer moeten worden samengevoegd met de Wet ruimtelijke ordening en de Woning​wet.
	Een aantal voorstellen betreft het wegnemen van regels die zijn opgenomen in implementatiewetgeving, maar waartoe de betreffende EG-richtlijn strict genomen niet verplicht. Zo zou de verplichte advisering door de Commissie voor de milieuef​fect​rapportage kunnen vervallen omdat de Europese richtlijn inzake milieuef​fect​beoordeling een dergelijke advisering niet voorschrijft. In de wandelgangen hoort men in dit kader steeds vaker dat dit soort extra voorzieningen in de Nederlandse wetgeving als ‘overbodige franje’ worden gezien.
	De meeste aandacht is uitgegaan naar het voorstel voor de ‘VROM-vergun​ning’. Een bedrijf dat (of burger die) een activiteit wil verrichten zou idealiter één beslissing daarover moeten krijgen, na het doorlopen van één procedure voor aanvraag, besluitvorming, inspraak en bezwaar en beroep, waarbij er één toezichthouder zou zijn. Concreet wil men beginnen met de integratie van de bouw​ver​gunning, de aanlegvergunning, de Wet milieubeheervergun​ning en de plano​logische toetsing op basis van het bestemmingsplan, alsmede meldingen en onthef​fingen op grond van diverse milieuwetten en eventueel het project​besluit uit de toekom​stige Wet ruimtelijke ordening.
	De reacties op de herijkingsplannen zijn wisselend. Uit bijdragen vanuit diver​se organisaties in het themanummer van Milieu en Recht over de herijkings​operatie kan worden afgeleid dat het bedrijfsleven positief is, gemeenten en provin​cies afwach​tend (met een positieve grondhouding), en de milieubeweging kritisch.​[4]​ De meer uitvoerige besprekingen van de plannen zijn tamelijk kritisch. Er is waardering voor de op zichzelf indrukwekkende operatie. Alleen al het systematisch ordenen en bekijken van alle regelgeving leidt tot de conclusie dat er nog veel kan worden verbeterd. Deze verbeteringen betreffen vooral systematisering, overzichte​lijk​heid en toegankelijkheid van regelgeving. De kritiek richt zich met name op de volgende punten:​[5]​
	de voorstellen gaan van niet-onderbouwde aannames uit; op geen enkele wijze wordt gebruik gemaakt van evaluatieonderzoek (sommige van de voorstellen staan zelfs haaks op de uitkomsten van dergelijk onderzoek), terwijl dat juist op het terrein van de milieu​wet​geving ruim voorhanden is dankzij door het ministerie zelf uitgezet onderzoek en dankzij veel onderzoeken die zijn uitgezet door de, per 1 januari 2004 opgeheven, Evaluatiecommissie Wet milieubeheer.​[6]​ Het is onhelder wat nu precies het probleem is dat door het bedrijfsleven wordt ervaren. In eerder onderzoek naar knel​punten in de uitvoeringsregelgeving op het terrein van het milieubeheer is gecon​cludeerd dat het aantal knelpunten in de regelgeving ‘spectaculair laag’ is.​[7]​ Uit dit en veel ander evaluatieonderzoek blijkt steevast dat er grote problemen zijn in de uit​voerings​praktijk. Kennis, expertise en capaciteit ontbreken vaak, vooral bij gemeen​ten, zodat een doelmatige uitvoering van de regelgeving niet is gewaar​borgd.​[8]​ Maar in plaats van dat probleem aan te pakken, gaat de wetgever maar weer eens sleutelen aan de regelgeving. Er wordt dus veel overhoop gehaald zonder dat de noodzaak daarvan is aangetoond en zonder dat duidelijk is of de voorstellen ook de eventuele problemen zullen oplossen;
	de voorstellen brengen de uitvoeringspraktijk de komende jaren verder in de problemen. Belangrijke veranderingen, zoals implementatie van de IPPC-richtlijn, van de Strategische m.e.r.-richtlijn en van de Kaderrichtlijn water, de introductie van emissiehandel en de invoering van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening (zie allemaal hierna) staan op stapel. Daar bovenop komen de talrijke wijzigingen als gevolg van de herijking. Bij een nu reeds tekortschietende capaciteit bij decentrale overheden is dit wel haast vragen om ongelukken;
	het is een illusie te denken dat integratie van regelgeving leidt tot minder lasten voor het bedrijfsleven. Een amvb speciaal voor (bijvoorbeeld) de horeca-branche is voor bedrijven uit deze sector handiger dan een zeer algemene amvb die voor alle niet-landbouw bedrijven geldt (dus ook voor -bijvoorbeeld- jachthavens en tandartsen);




In de vorige kroniek van het omgevingsrecht schreven Jongma en Robbe al over twee belangrijke ontwikkelingen op het gebied van de rechtsbescherming, te weten de verplichting voor de rechter om te toetsen aan rechtstreeks werkende richtlijn bepa​lingen, ook als dat ten nadele zou zijn van particulieren (voor de insiders: ‘omge​keer​de verticale rechtstreekse werking’), en de afschaffing van de actio popularis in het omgevingsrecht.​[9]​ Over beide thema’s is nieuws te melden.
	Het eerste onderwerp is voor het omgevingsrecht van groot belang omdat dit terrein gedomineerd wordt door het EG-recht en er bovendien op nogal wat terreinen licht zit tussen EG-richtlijnen en de nationale wetgeving. Zoals Jongma en Robbe aan​gaven, had de Afdeling bestuursrechtspraak zich in een principiële uitspraak in oktober 2002 op het standpunt gesteld dat het bestuursorgaan, en in latere instantie de rechter, alleen rechtstreeks werkend EG-recht ten nadele van een (andere) burger mag toepassen c.q. hieraan mag toetsen, indien een burger (bijv. de appellant) expliciet een beroep doet op de betreffende richtlijn​bepaling. Gebeurt dat niet, dan dient het besluit te worden getoetst aan het, met het EG-recht strijdige, nationale recht. De Afdeling hanteerde deze lijn echter niet consequent. Bij sommige EG-milieurichtlijnen, met name de IPPC-richtlijn en de Vogel- en Habitatrichtlijn, bleef de Afdeling namelijk gewoon altijd aan de richtlijnen toetsen, ook al pakt dit nadelig uit voor bijvoorbeeld de aanvrager van een vergunning. In enkele gevallen doet de Afdeling dit zelfs ambts​halve. Vaak leidt dit er toe dat een (civiele) partij wordt benadeeld doordat de over​heid (beter: de wetgever) in gebreke bleef. Voor beide benaderingen zijn overigens aan​kno​pingspun​ten te vinden in de jurisprudentie van het HvJEG.
	Inmiddels heeft het Hof enige opheldering verschaft in het arrest Wells.​[10]​ ‘Enige’, omdat in de literatuur deze uitspraak verschillend wordt uitgelegd. Volgens Van Rijswick en Widdershoven volgt uit de uitspraak dat wanneer een particulier een beroep doet op een ten onrechte niet (juist) geïmplementeerde richtlijnbepaling, deze bepaling dan moet worden toegepast, ook als dat nadelig uitpakt voor een andere particulier. Dit is alleen anders indien door het beroep van de appellant een andere verplichting wordt geactiveerd voor de door het beroep op het EG-recht getroffen burger, dan die welke de keerzijde is van de bepaling waarop de appellant een beroep deed. Volgens deze auteurs zal zich die situatie in het omgevingsrecht niet gauw voordoen. Tevens vinden Van Rijswick en Widdershoven dat de uitspraak geen afbreuk doet aan hun stand​punt dat het bevoegd gezag ook ambtshalve rechtstreeks werkend EG-recht ten nadele van een particulier moet toepassen.​[11]​
	De Moor-van Vugt daarentegen is van mening dat uit het arrest Wells volgt dat een rechtstreeks werkende richtlijnbepaling waarop een particulier een beroep doet alleen dan mag worden toegepast ten nadele van een andere particulier, indien het gaat om bepaling die de overheid verplicht een bepaald procedure te volgen en die dus niet materieel de rechtspositie van die andere particulier bepaalt.​[12]​ Zo’n proce​dure is bijvoorbeeld het uitvoeren van een milieueffectrapportage (m.e.r.), waarover het in de zaak Wells ging. In het omgevingsrecht zal het echter vaak moeilijk zijn procedure en materiële rechtspositie te onderscheiden. Ook van de IPPC-richtlijn of de Vogel- en Habitatrichtlijn kan gezegd worden dat het voornamelijk procedurele verplichtin​gen betreft. Echter procedures monden wel uit in een besluit, ook de m.e.r.-procedure, en dat besluit kan wel degelijk de materiële rechtspositie van derden beïnvloeden. De resultaten van de m.e.r. kunnen bijvoorbeeld aanleiding zijn tot het opleggen van aanvullende beperkingen aan de initiatiefnemer.
	Het is interessant te bezien welke gevolgen de Afdeling bestuursrechtspraak gaat verbinden aan de zaak Wells.

Dan de (getrapte) actio popularis. Vorig jaar stelden Jongma en Robbe reeds dat het doek was gevallen voor het recht van een ieder, mits betrokken geweest in de besluit​vormings​pro​cedure (vandaar ‘getrapt’), beroep in te stellen bij de rechter. In het ruimtelijk bestuursrecht is dit bij de wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) reeds gebeurd voor boven​gemeen​telijke ruimtelijke plannen.​[13]​ Voor de rest van de WRO en voor de Wet milieubeheer (Wm) verdwijnt de actio popularis wanneer de thans bij de Tweede Kamer aanhangige Aanpassingswet uniforme openbare voor​be​rei​​dings​procedure Awb in werking treedt.​[14]​ Deze aanpassingswet past de WRO en Wm zodanig aan dat wel een ieder nog het recht heeft zienswijzen in te dienen (zie bijv. nieuw artikel 13.3 Wm), maar regelt verder dat alleen belang​hebbenden beroep mogen instellen. Tegelijkertijd worden allerlei andere rechten van ‘een ieder’, zoals het recht om om wijziging van een reeds verleende vergunning of om handhaving te verzoeken, aangepast, zodanig dat alleen nog belanghebbenden deze rechten toe​ko​men.
	Opvallend is dat deze hele operatie precies samenvalt met de behandeling van de Wet uitvoering Verdrag van Aarhus.​[15]​ Dit verdrag voorziet onder andere in de garandering van het recht op toegang tot de rechter in milieuzaken. Betoogd is wel dat het beperken van beroepsrechten zoals dat thans gebeurt in strijd is met dit verdrag. Twee, niet zo heel sterke, argumenten zijn daarvoor aan te voeren:
a) het is in strijd met de geest van het Verdrag van Aarhus de rechts​beschermings​moge​lijkheden te verminderen in plaats van te verbeteren, zelfs al blijft de vermin​dering binnen de bandbreedte van het verdrag (ook binnen de, in mijn ogen slappe, formulering van artikel 3 lid 6 van het verdrag: ‘Dit verdrag verplicht niet tot het afwijken van bestaande rechten...’);
b) personen die geparticipeerd hebben in de besluitvorming, moeten worden aange​merkt als belanghebbende, volgens de ‘Implementation Guide’ van de UN/ECE bij het verdrag.​[16]​ De ‘Implementation Guide’ is geen juridisch bindend document, maar indien de rechter deze uitleg volgt, dan zou hiermee de getrapte actio popularis weer zijn hersteld. De Minister houdt echter vol dat beide procedures (inspraak en rechtsbe​scherming) helemaal gescheiden zijn.​[17]​
	De Aanpassingswet is naar mijn mening in elk geval niet in strijd met nieuwe Richtlijn 2004/35/EG betreffende milieuaansprakelijkheid, omdat ook artikel 12 van deze richtlijn alleen aan belanghebbenden het recht geeft om om handhaving te verzoeken en eventueel de reactie van het bevoegd gezag op dit verzoek voor te leggen aan de rechter (artikel 13).​[18]​
	Zowel het Verdrag van Aarhus, als de Europese richtlijnen ter uitvoering van het verdrag,​[19]​ vereisen dat milieuorganisaties worden aangemerkt als belanghebbende, zodat voorstellen vanuit de Tweede Kamer om ook hun beroepsrechten in te perken juridisch niet haalbaar zijn. De Poorter heeft in zijn preadvies voor de Jonge VAR aangegeven dat zulks ook vanuit rechtsstatelijke optiek zeer ongewenst zou zijn.​[20]​ 

Tot slot is het goed om bij het onderdeel over rechtsbescherming nog even stil te staan bij recente jurisprudentie van het EHRM in omgevingsrechtelijke zaken. Het Hof heeft in een uitspraak van 8 juli 2003 de eerdere uitspraak in de zaak Hatton terug​ge​draaid.​[21]​ Deze zaak betrof de schending van artikel 8 EVRM, het recht op bescher​ming van het privé- of gezinsleven, door het invoeren van een soepeler nacht​vluch​ten​regime op het vliegveld Heathrow. Aanvankelijk had het Hof aange​nomen dat deze versoepeling strijd met artikel 8 opleverde, omdat voorafgaande aan de versoepeling geen onderzoek was gedaan naar de te verwachten effecten op de nacht​rust van om​wo​nenden en evenmin was onderzocht wat de positieve effecten ervan op de eco​no​mie waren, zodat geen goede afweging kon worden gemaakt tussen het eco​no​mische belang en de rechten van  de omwonenden zoals beschermd door artikel 8. In de nieuwe uitspraak stelt het Hof vast dat de informatie die bij de overheid voor​handen was wél voldoende was om een inbreuk te rechtvaardigen. Het Hof vindt dat milieu​zaken onder artikel 8 niet anders moeten worden behandeld dan andere zaken waarin op dit mensenrecht een beroep moet worden gedaan. Immers, artikel 8 noch enig ander artikel uit het EVRM omvat expliciet een recht op een schoon en rustig milieu. Daarmee lijkt het Hof in het debat over de keuze tussen ofwel het onder de bestaande menenrechten verder ontwikkelen van milieujurisprudentie, ofwel de opneming van een expliciet recht op bescherming van het milieu, impliciet voor het laatste te kiezen. Uit het grote aantal ‘dissenting opinions’ blijkt dat het Hof verdeeld is over deze kwestie. De uitspraak in de zaak Kyrtatos laat echter juist weer een uitbreiding van de reikwijdte van artikel 8 zien. In deze zaak accepteert het Hof dat ook aantasting van de natuur een inbreuk op artikel 8 EVRM kàn opleveren, zij het dat in de onderhavige zaak geen schending werd aangenomen.​[22]​ Voor een uitvoerige bespreking van de omgevings​rech​telijke jurisprudentie rond het EVRM van het EHRM en nationale rechters, alsmede voor een onderzoek naar de doorwerking van het EVRM in milieu- en ruimtelijke ordeningswetgeving, verwijs ik graag naar mijn preadvies voor de VAR.​[23]​

3. De nieuwe Wro en de nieuwe Woningwet

In de kroniek van het omgevingsrecht van vorig jaar kon de indiening van het wets​voorstel voor een nieuwe Wet ruimtelijke ordening (Wro) nog net worden mee​geno​men.​[24]​ Afgelopen jaar is de parlementaire behandeling van start gegaan en is een groot aantal publicaties verschenen over het wetsvoorstel. Kern van het wets​voorstel is dat alleen gemeenten nog bindende plannen maken, namelijk het bestem​mings​plan, en wel in een sterk vereenvoudigde procedure. Voor het overige kunnen slechts niet-bindende structuurvisies worden vast​gesteld, die niet meer zijn dan achter​grond​documenten en waarin geen elementen kunnen zitten die op een of andere wijze verticaal doorwerken (zoals voorheen bijvoorbeeld de con​crete beleids​beslissing). Om, bij het lokale niveau overstijgende zaken, toch te kunnen ingrijpen krijgen Rijk en provincies de bevoegdheid om zelf bestemmingsplannen of onderdelen daarvan vast te stellen of te wijzigen, en de bevoegdheid om door middel van een amvb of veror​dening algemene of specifieke eisen te stellen aan planolo​gi​sche besluiten van lagere overheden. De parlementaire discussie spitst zich toe op de vraag of gemeenten hier​mee niet te veel of juist niet genoeg vrijheid krijgen.​[25]​
	Verder is bij de Tweede Nota van Wijziging het projectbesluit geïntroduceerd: gemeenten kunnen, indien dat nodig is voor de snelle uitvoering van een gemeentelijk project, vooruitlopend op een nieuw bestemmingsplan, een projectbesluit nemen.​[26]​ Dit besluit moet maximaal een jaar later worden gevolgd door een ontwerp-bestem​mings​plan. Hiermee wordt dus toch weer een zelfstandige projectprocedure à la het huidige artikel 19 WRO ingevoerd,​[27]​ die aanvankelijk overbodig werd geacht vanwege de vereen​voudiging en versnelling van de bestemmingsplanprocedure. De bevoegdheid om een projectbesluit te nemen komt ook toe aan provincie en Rijk (dit is dus in lijn met de hierboven beschreven bevoegdheden van provincie en Rijk met betrekking tot het bestemmingsplan).
De gevolgen van het wetsvoorstel voor de verlening van bouwvergunningen zijn waarschijnlijk niet onverdeeld positief. Nijmeijer voorspelt dat de verlening van bouwvergunningen gecompliceerder wordt, (o.a.) omdat de reikwijdte van het be​stem​mings​plan wordt verruimd (namelijk met de bescherming van het milieu) en er onder omstandigheden ook ge​toetst moet worden aan bestemmingsplannen vast​gesteld door provincie of Rijk en/of aan algemene regels in amvb of provinciale verordening.​[28]​ Van belang voor de bouwvergunning is verder dat het wetsvoorstel voorziet in de mogelijkheid om ten onrechte verleende vergunningen in te trekken; de Minister van VROM kan zulks zelfs vorderen van het college van b en w. Hetzelfde geldt voor aanleg- en sloop​ver​gun​ningen. Vanuit het perspectief van de rechtszekerheid is op deze voor​ziening kritiek geuit.​[29]​
Vanuit datzelfde perspectief is er ook veel kritiek op het in januari 2004 ingediende wetsvoorstel tot wijziging van de Woningwet.​[30]​ Het wetsvoorstel voorziet in het rechtstreeks voor de burger verbindend maken van bouwtechnische eisen en bouwkundige gebruiksvoorschriften die zijn opgenomen in het Bouwbesluit en de bouwverorderning. Teunissen laat zien dat dit betekent dat zelfs wanneer conform een door het bevoegd gezag verleende bouwvergunning wordt gebouwd, burgers toch nog de wet kunnen overtreden. Bovendien betreft het vele honderden technische regels die vaak zijn neergelegd in voor burgers moeilijk kenbare regels van het Nederlands Normalisatie Instituut (NEN-normen). Ook het opleggen van een zorgplicht voor de gezondheid of veiligheid aan de eigenaar van een bouwwerk of terrein en aan een ieder die een bouwwerk bouwt, gebruikt of sloopt, wordt sterk bekritiseerd.​[31]​




De integrale waterwet is onlangs een stapje dichterbij gekomen. De Minister van Verkeer en Waterstaat heeft aangekondigd dat er nog deze kabinetsperiode een voor​stel voor zo’n integrale wet komt waarin zeven waterwetten worden samengevoegd.​[34]​ In deze wet worden bijvoorbeeld de bestaande vergunningen geïntegreerd tot één watervergunning. De Minister geeft aan dat soms nu drie vergunningen nodig zijn (ingevolge de Wet verontreiniging opper​vlakte​wa​teren (Wvo), de Grondwaterwet, en de Wet op de waterhuishouding) en dat zo de administra​tieve lasten fors kunnen worden verminderd.​[35]​ Naar mijn mening zou een veel grotere lastenvermindering kunnen worden bereikt door nu eindelijk eens de Wm- en Wvo-vergunning te inte​greren. Het aantal samenloopgevallen tussen de drie genoemde waterwet​ver​gun​nin​gen valt naar mijn inschatting in het niet bij het aantal samenloopgevallen tussen de Wm- en de Wvo-vergunning, aangezien vrijwel alle grote bedrijven die nog een milieu​ver​​gun​ning hebben tevens een Wvo-vergunning moeten hebben.  In de meeste andere EU-lidstaten heeft de reeds genoemde IPPC-richtlijn (Richtlijn 96/61/EG inzake geïntegreerde preventie en bestrijding van verontreiniging) bijgedragen aan integratie van het water​kwaliteits​aspect in de milieuvergunning, zo beide aspecten al niet geïntegreerd waren.​[36]​ De Minister signaleert slechts dat een integrale waterwet wel binnen de kaders van de IPPC-richtlijn moet blijven. Het is opvallend om te constateren dat de ministeries van VROM en V&W ieder naar een steeds integralere wet streven en dat doen vanuit de traditionele bevoegdheidsverdeling en niet vanuit het perspectief van de (onder​nemende) burger, alle mooie woorden van dit kabinet ten spijt. Naar mijn mening zou integratie geen doel op zich moeten zijn en zou niet te veel vanuit ministeriële bevoegdheidsverdelingen moeten worden gedacht. In het debat tussen Havekes en Biezeveld in het themanummer ‘water’ van Milieu en Recht komt het dilemma over de integratie van de waterkwaliteitsaspecten (in de waterwet of de milieuwet?) goed naar voren.​[37]​

Een belangrijk thema is nog steeds de implementatie van de Kaderrichtlijn water (Richtlijn 2000/60/EG).​[38]​ Omdat die implementatie niet voor 22 december 2003 was afgerond is Nederland inmiddels door de Europese Commissie ingebreke gesteld.​[39]​ De parlementaire behandeling van het wetsvoorstel heeft een half jaar stilgelegen, omdat in de Tweede Kamer onrust was ontstaan door een onderzoeksrapport waaruit blijkt dat bij een ambitieuze uitvoering van de Kaderrichtlijn de doelstellingen alleen zouden kunnen worden gerealiseerd ten koste van zware maatregelen voor de veehouderijsector. Pas nadat de Staatssecretaris in een ‘ambitienota’ getiteld ‘Pragmatische implementatie Europese Kaderrichtlijn water in Nederland’ had aangegeven dat we het voor een groot deel zelf in de hand hebben door haalbare en betaalbare doelen te formuleren in de, op grond van de richtlijn voorgeschreven, stroomgebiedbeheersplannen, en dat het kabinet kiest voor het voldoen aan de minimumvereisten van de richtlijn,​[40]​ was de Kamer gerustgesteld en werd de behandeling in juni 2004 voortgezet.





De parlementaire behandeling van het wetsvoorstel tot wijziging van de Natuur​beschermingswet 1998 ter implementatie van belangrijke bepalingen uit de dit jaar 25 jaar bestaande Vogel​richtlijn (Richtlijn 79/409/EEG) en de Habitatrichtlijn (Richtlijn 92/43/EEG) is nog altijd niet afgerond. Wel heeft de Tweede Kamer de knoop door​ge​hakt in de kwestie van de keuze voor het zogenaamde inte​grale of decentrale sys​teem. Het wetsvoorstel voorzag in een integraal systeem, wat wil zeggen dat bij besluiten, die schadelijk zijn voor speciale beschermingszones aange​wezen op grond van de genoemde richtlijnen, de toets aan de eisen van de richtlijnen zou moeten plaatsvinden bij het betreffende besluit. Dat kan dus elk besluit zijn, genomen door elke overheid (bouwvergunning, milieuvergunning, zelfstandig projectbesluit, peilbesluit, etc.). Dit stelsel zorgt dus voor een doorbreking van bestaande wettelijke kaders (denk bijvoorbeeld aan het imperatief-limitatieve stelsel van de bouw​vergun​ning​​ver​lening), zonder dat zulks uit de betreffende wet blijkt (in dit voorbeeld de Woningwet). Om te waarborgen dat gemeenten, die vaak zelf belang hebben bij een project (bijvoorbeeld woning​bouw), de toets serieus nemen, voorziet het wetsvoorstel in een heel arsenaal aan goedkeurings- en ingrijpingsinstrumenten voor provincie en/of minister. Een grote meerderheid in de Tweede Kamer koos echter voor het decentrale stelsel, wat wil zeggen dat er een aparte Natuur​bescher​mings​wet​vergun​ning komt voor activiteiten die nadelige gevolgen hebben voor een beschermd gebied, te verlenen door GS. De reden hiervoor is vooral gelegen in de bij de provin​cies beschik​bare, en bij gemeenten ontbrekende, expertise op het  gebied van de natuur​bescherming. Provincies hebben in het kader van de ruimtelijke ordening (de ecologische hoofdstructuur) en de uitvoe​ring van de Flora- en faunawet al een belangrijke taak op het gebied van het natuur​beheer. Bovendien wordt de regeling zo een stuk eenvoudiger. Nadeel is na​tuur​lijk dat er twee (of meer) besluiten nodig zijn. Het aangepaste wetsvoorstel is in juni 2004 naar de Eerste Kamer gezonden.​[45]​
	Ook uit het in september 2003 gepresenteerde interdepartementale beleids​onderzoek (IBO) kwam naar voren dat veel van de problemen in de pratijk rond de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn te wijten zijn (geweest) aan ontbrekende kennis, zowel juridische kennis (wat vereisen de richtlijnen eigenlijk?) als ecologische kennis. Het IBO ontzenuwt ook de vaak gehoorde bewering dat de richtlijnen Nederland op slot zetten doordat allerlei projecten stranden bij de rechter. De rechter hanteert een duidelijke lijn. Indien het bevoegd gezag serieus heeft gekeken naar de eisen van de richtlijnen en de vereiste informatie heeft verzameld, wordt zeer marginaal getoetst; heeft het bevoegd gezag dit verzuimd dan volgt onverbiddelijk vernietiging van het besluit vanwege strijd met het beginsel van de zorgvuldige voorbereiding.​[46]​




Niet onverwacht, maar wel in ongebruikelijk harde bewoordingen, werd Nederland op 2 oktober 2003 door het HvJEG veroordeeld vanwege onjuiste omzetting van de Nitraat​​richtlijn (Richtlijn 91/676/EEG).​[48]​ In de literatuur is veel aandacht besteed aan de veroordeling.​[49]​ Niet alleen omdat het arrest aanleiding moet zijn de Nederlandse mestregelgeving grondig aan te passen, maar ook omdat het arrest meer in het algemeen blootlegt waarom we regelmatig in de fout gaan bij het implementeren van EG-richtlijnen. Van Rijswick stelt het zo: ‘geconcludeerd kan worden dat het jarenlange ‘polderen’ in het mest​beleid en de mestregelgeving heeft geleid tot een systeem waarbij men steeds verder is afgedwaald van de Europese verplichtingen.’​[50]​ 
	Kortgezegd is de belangrijkste tekortkoming dat in de Nederlandse Meststof​fen​wet gedrag wordt gereguleerd op basis van verliesnormen. Dat wil zeggen: wat blijft er aan meststoffen over als je de afvoer van mineralen (bijvoorbeeld elders afgezette mest) aftrekt van de aanvoer van mineralen (veevoer, kunstmest)? Dat verlies wordt gereguleerd middels heffingen: hoe meer er over blijft hoe meer je betaalt. De richtlijn vraagt echter om regulering van het gebruik. De overheid  moet direct kunnen afdwingen dat er niet meer dan een bepaalde hoeveel​heid meststoffen in het milieu terecht komt. Ver​lies​normen werken daarentegen alleen indirect. Ook de heffing voldoet niet, want in het Nederlandse systeem is het mogelijk om door het betalen van de heffing legaal méér te verontreinigen dan de richtlijn toestaat. Er moet een verbod gelden, waarbij de heffing eventueel wel als sanctie kan worden gebruikt om de milieudoelstelling af te dwingen. Verder viel het Hof over het feit dat in de Meststoffenwet fosfaat wordt gereguleerd, in plaats van stikstof, wat in de richtlijn centraal staat. Volgens het Hof is het op zichzelf best mogelijk om fosfaat te reguleren, maar dan moet de lidstaat wel aantonen dat de omrekening die wordt gehanteerd ertoe leidt dat door het reguleren van fosfaat ook de stikstofnorm uit de richtlijn automatisch wordt gehaald.
	Het Hof lijkt lidstaten steeds minder ruimte te bieden bij de omzetting van milieurichtlijnen.​[51]​ Duidelijk is dan ook dat de Nederlandse wetgever veel dichter bij het systeem van de richtlijn moet blijven en niet allerlei afwijkende ideetjes, die overigens vaak helemaal zo gek nog niet zijn, moet opnemen. Dit geldt niet alleen voor de mestwetgeving, maar voor alle milieuwetgeving. Steeds vaker zien we dan ook dat de wetgever vrijwel letterlijk hele artikelen uit de richtlijn overneemt. Het hierboven genoemde wetsvoorstel tot wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998 is daar een goed voorbeeld van.
Inmiddels staat het nieuwe mestbeleid al weer in de steigers. In mei 2004 presenteerde de Minister van LNV de contouren daarvan, tegelijk met een evaluatie van de Meststoffenwet.​[52]​ Een stelsel van gebruiksnormen zal in de nieuwe regelge​ving centraal komen te staan.​[53]​












Nadat Nederland in 2003 in gebreke is gesteld vanwege niet-omzetting van de IPPC-richtlijn (Richtlijn 96/61/EG), wordt indiening van het wetsvoorstel voor een nieuwe regeling inzake de milieuvergunning in de Wm en de Wvo in het najaar van 2004 verwacht.​[63]​ Inmid​dels toetst de Afdeling bestuursrecht​spraak rechtstreeks aan de richtlijn.​[64]​
	In november 2003 verscheen de eerste evaluatie van het nieuwe meldingen​stelsel zoals dat sinds 2000 is neergelegd in artikel 8.19 Wm.​[65]​ Deze regeling had als doel het bedrijven die veranderingen willen aanbrengen gemakkelijker te maken zulks te doen, dat wil zeggen zonder steeds een procedure voor het wijzigen van de vergun​ning te doorlopen maar met slechts een melding te volstaan. De evaluatie laat echter zien dat de nieuwe bepaling niet heeft gezorgd voor een toename van het aantal meldingen noch voor een afname van het aantal wijzigingsvergunningen. Daarvoor worden verschil​lende redenen aangevoerd. Een belangrijke reden is wel dat de regeling ervan uitgaat dat de vergunning doelvoorschriften bevat die, door hun aard, een bedrijf meer ruimte laten, dan de veel concretere middelvoorschriften (deze laatste schrijven immers precies een bepaalde technische installatie of voorziening voor). Echter, deze doel​voorschriften worden nog altijd niet in grote mate opgenomen in vergunningen. Vaak gebeurt dat overigens op verzoek van bedrijven zelf, die vaak meer hechten aan de rechtszekerheid van precieze, gedetailleerde, vergunningvoorschriften, dan aan de vrijheid (en onzekerheid) die gepaard gaat met meer in algemene bewoordingen gestelde voorschriften.




Ik heb getracht in vogelvlucht een aantal belangrijke ontwikkelingen in het omge​vingsrecht van het afgelopen jaar te laten zien. Veel ontwikkelingen zijn, vanwege ruimtegebrek, buiten de boot gevallen. Belangrijke onderwerpen als afval, bodem, bestrijdingsmiddelen,​[67]​ noodsituaties,​[68]​ externe veiligheid, handhaving,​[69]​ en zelf​regu​lering​[70]​ bleven buiten beschouwing.
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